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Elementos de contexto

El Principio de Acceso a la informacion, participacién ciudadana y justicia en materia
ambiental (Principio de Acceso, de ahora en adelante) ha comenzado a tener un
cierto reconocimiento en los paises de América Latina y el Caribe en los ultimos
afios, fundamentalmente en regulaciones, asf como, también, en espacios institucionales.
Esto, que se ha venido dando de manera paulatina, ha sido impulsado por una serie
de procesos gestados en nuestra Region desde la segunda mitad de los afos 80, y
que, sin proponérselo directamente, generaron mejores condiciones para su aplicacion.
Uno de dichos procesos fue el que se dio en las estructuras socioeconémicas, las
cuales estuvieron asociadas a reformas macroeconémicas de gran escala destinadas,
en su mayorfa, a desregular sectores que estaban en manos publicas, asi como a
fomentar la apertura al ingreso de capitales y la promocién del comercio. Estos
procesos de cambio también tuvieron efecto en los marcos regulatorios e institucionales
existentes en lo ambiental. Estos tltimos pueden atribuirse, mayormente, a que los
procesos de reformas macro se dieron contemporaneamente con la restauraciéon de
las instituciones democraticas en muchos pafses de la region, y a que a partir de las
reformas se disefiaron nuevas estructuras del Estado.

Una segunda caracteristica de estos procesos de cambio fue que la mayorfa de
los pafses hicieron cambios en sus constituciones politicas, en los que hubo un
mayoritario reconocimiento constitucional a la materia ambiental, tema que, salvo
excepciones, no habia aparecido, hasta el momento, de manera tan notoria en las
constituciones.

Por su parte, los procesos de democratizaciéon sefalados anteriormente, vividos
por la totalidad de los paises que habfan padecido regimenes no democraticos, también
tuvieron un fuerte impacto en la forma en que la sociedad civil fue generando y, a la
vez, apropiandose de nuevos espacios que permitieron que una mayor patticipacion
social en temas ambientales. Estos espacios surgieron de manera informal, en algunos
casos organizaciones no gubernamentales o foros ciudadanos, por ejemplo, o mas
formalmente, en otros, en donde se reconocié la importancia de poder garantizar
espacios para la participacion desde lo estatal: es el caso del Instituto del Defensor
del Pueblo u Ombudsman, los que, desde su creacion, atienden numerosos pedidos
y reclamos de la ciudadania en materia ambiental; otro ejemplo son las fiscalias
especializadas patra atender asuntos especificos de la materia ambiental.®

Otro elemento que gravit6 e impulsé el proceso de cambio fue la impronta de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo

'El presente texto tiene como base distintas presentaciones efectuadas por el autor sobre el Principio
10 de Acceso, realizadas tanto en América latina y el Caribe como fuera de la region.

*Asistente Legal de la Secretaria de la Comision, Oficina de la Secretarfa Ejecutiva de la CEPAL,
Naciones Unidas, Santiago, Chile. Contacto guillermo.acuna@cepal.otg,

FVéase Acufia, Guillermo. (2000) en donde se hace un extensivo anlisis de los procesos de cambio en
regulaciones e instituciones ambientales de paises seleccionados de la

Region.
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(CNUMAD), llevada a cabo en Rio de Janeiro en 1992, en la que, ademas de lograrse
acuerdos de trascendencia en el nivel politico como el Programa 21 y la Declaracién
de Rio, que reconoce en su Principio 10 a los Derechos de Acceso, se aprobaron una
serie de convenciones que iniciaron lo que se ha dado en llamar un nuevo régimen
multilateral para el desarrollo sostenible, al que los paises latinoamericanos se han
adherido mayoritariamente.* El efecto que este proceso de reformas y cambios
macro tuvo en los marcos legal- institucionales ambientales de los paises de la regién
ha sido heterogéneo, dado que factores como la organizaciéon del Estado, niveles de
desarrollo y mayor o menor acceso a recursos naturales influyeron de manera diferente
en las regulaciones y en las instituciones. También, se debe reconocer que las necesidades
de transparencia han ido apareciendo, gradual pero significativamente. Dicha
transparencia implica una asociacién al acceso a la informacién, mejor y mayor
rendicién de cuentas y la necesidad de disponer de informacién. Esto ha ido
gestaindose de una manera mds fuerte en nuestras sociedades, de la mano con el
avance de las tecnologias de informacién o el cruce de la misma. La disponibilidad
de informacién hoy por hoy es abrumadora y todo ha llevado a los pafses a asumir
alguna responsabilidad sobre la manera en que este derecho debiera estar reflejado y
garantizado en las normas y, por supuesto, aplicado.

Sin embatgo, fue a partir de la segunda mitad de los afios 90, y con el advenimiento
del siglo XX1, que en los paises de la region se comenzaron a dar las condiciones regulatotias
e institucionales que permitirfan aplicar con mayor fuerza el Principio de Acceso. Entre
otros factores, el nuevo marco politico del milenio en materia de desarrollo sostenible,
que considera a la Cumbre del Milenio (2000), asi como a la Conferencia de Doha de la
Organizacién Mundial de Comercio (2001), ala Cumbre de Montertey sobre Financiacién
para el Desatrollo (2002) y a la Cumbre de Johannesburgo sobre Desatrollo Sostenible
(2002), impone una nueva serie de modalidades y prioridades que las distinguen de los
procesos que tuvieron lugar en la década anterior. En este nuevo marco se lograron
acuerdos sobre metas cuantitativas y temporales, que estan orientadas a la implementacién
y en donde el combate a la pobreza aparece como la mayor priotidad. Sin embargo, se
ha hecho notorio el reconocimiento explicito de las asimetrias existentes entre paises
desarrollados y los en vias de desarrollo, lo que hace que la implementacion de las mismas
debe reconocer esas limitaciones; ademas, se acordd que la rendicién de cuentas sobre los
avances se hiciera de manera periddica, lo que también muestra la necesidad de un
involucramiento mayor por parte de los paises en su puesta en practica, lo que sin duda
resalta la necesidad de una mayor aplicacién del Principio de Acceso en lo que a metas y
compromisos en materia ambiental y de desarrollo sostenible compete.

El Principio de Acceso: origen y aplicacion

Podtiamos partir preguntandonos, ¢qué son los derechos de acceso? Otras preguntas
preliminares, que podrian disparar el desarrollo de estas notas, serfan: ;Cémo surgen
estos derechos de accesor ¢Qué derrotero han tenido en la historia desde su aparicion?
¢Son una obligacién? sDeben o no estar regulados? ¢Es una participacién espontinea,
en el caso de acceso a la participacion? ¢Qué papel cumplen estos derechos de acceso
en la construccién de ciudadania ambiental? Todas estas preguntas han sido parte
importante del trabajo de las Naciones Unidas y del conjunto de instituciones, fondos
y programas que la componen, asi como de las organizaciones de la sociedad civil,
paralelo con los esfuerzos desarrollados en los planos nacionales y subnacionales. Y
en tono de cuestionamiento final, ¢cudl la utilidad de contar con estos derechos de

‘CEPAL/PNUMA, (2002).
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acceso? ¢Los garantizamos o los hacemos visibles “s6lo” desde la perspectiva
ambiental, como ha ocurrido en algunos de nuestros pafses? ¢L.os hacemos accesibles
a través de un reconocimiento transversal en todo el sistema juridico? Es decir, ¢de
qué manera podemos garantizar el acceso a la informacion y a la participacion en
todos los ambitos de la gestién publica?

El Principio de Acceso a la informacion, la participacién ciudadana y la justicia en
materia ambiental tiene su origen en la Declaracién de Rio de Janeiro sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo, aprobada en el marco de la CNUMAD en 1992. Vale
agregar que la discusion, en dicho ambito, tuvo también repercusiéon en lo que
significaba el principio de acceso “en los foros internacionales”. Efectivamente, la
inclusién de este principio impact6 tanto en la CNUMAD donde la sociedad civil
debi6 deliberar y hacer conocer sus puntos de vista “por fuera” como también a
futuro, donde se dio un cambio de reglas a partir del cual todo tipo de actores del
desarrollo sostenible tendrian alguna forma de informarse y patticipatr en los foros
internacionales, principalmente en los convocados por las propias Naciones Unidas.
Esta Declaracion de Rio es reconocida en Derecho internacional publico como no
vinculante para los Estados firmantes respecto de su aplicacion (sof? /aw) sin embargo,
tuvo mucha importancia desde ¢l punto de vista politico y programatico, que la casi
totalidad de los principios que la componen son hoy reconocidos en la mayorfa de
las politicas publicas y no publicas orientadas a alcanzar el desarrollo sostenible.
Principios tales como el del “contaminador-pagador”, el “de las responsabilidades
comunes pero diferenciadas” o el “precautorio”, tan mentado en la actualidad a rafz
de su reconocimiento en el Protocolo de Cartagena sobre Seguridad en la
Biotecnologfa, estan presentes como principios rectores y son hoy parte de la mayoria
de las politicas ambientales y de desatrollo sostenible, tanto en los paises desarrollados
como en los en vias de desarrollo. Junto a los antes mencionados, también
encontramos en el numeral 10 al “Principio de acceso”. El Principio 10 de la
Declaracion de Rio aborda el concepto del acceso desde la perspectiva de un nuevo
derecho, que se refiere a tres tipos de acceso: derecho de acceso a la informacién,
como garantia de los ciudadanos y obligacién del Estado; detecho de acceso como
forma de facilitar la participacién ciudadana para la toma de decisiones; y, finalmente,
como derecho de acceso a procedimientos judiciales y administrativos, donde se
reconoce la reparacién del dafio ocasionado.

El desarrollo y aplicacién del Principio de Acceso se ha dado de manera desigual,
tanto en paises desarrollados como en vias de desarrollo. Algunos europeos,
impulsados de manera decidida por sus organizaciones de la sociedad civil y, ademas,
sensibilizados acerca de la importancia que podia tener su aplicacion, avanzaron muy
significativamente en el reconocimiento de estos nuevos derechos y lograron, en
tiempo récord, la negociacién de un acuerdo internacional vinculante para las partes
contratantes. Efectivamente, desde 1995 en que comenzé su proceso de negociacion
y su firma en 1998, el “Convenio de Aarhus sobre el Acceso a la Informacion, la
Participacién Ciudadana para la Toma de Decisiones y la Justicia en Materia
Ambiental” se convirtié en la expresién mas concreta de cémo el principio 10 de la
Declaraciéon de Rio podia aplicarse a partir de un régimen juridico internacional.

Voy a detenerme brevemente en el contenido de la Convencién, dado que su
lectura arroja luces muy interesantes sobre la forma en que un régimen juridico
puede garantizar la aplicacion del Principio de Acceso. En su contenido pueden
distinguirse una serie de disposiciones generales, aspectos relativos a los derechos de
acceso a la informacion, a la participacién ciudadana y a la justicia como derecho a
un medio ambiente adecuado para la salud y para el bienestar de los ciudadanos de
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los paises contratantes.” La Convencién es reconocida como “base” y no como
“techo”; por lo tanto los paises contratantes pueden hacer mas estrictas las
disposiciones contenidas en la misma. También, se reconoce una definicién amplia
de quienes pueden ser sujetos activos de los derechos reconocidos en la Convencion
por lo que “el publico” engloba a todas las personas, ya sean naturales o legales, lo
cual refuerza la dimensién global de la Convencién. Asimismo, también en lo que
son llamadas las disposiciones generales, se hace una definicién amplia de las
denominadas “autoridades publicas”, con el fin de abarcar a todos los sectores y
todos los niveles de la organizacion ejecutiva de los Estados, incluyendo organismos
auténomos o autarquicos. Sin embargo, quedan fuera del alcance de la Convencién
los organismos que actian con capacidad legislativa o judicial.

En lo que hace al “acceso a la informacién”, la Convencién reconoce una
presuncién a favor del acceso del publico a cualquier informacién ambiental que
obre en poder de las autoridades publicas, con ciertas excepciones. La legitimacion
del acceso es amplia y toda persona tiene derecho al acceso a la informacién: no se
necesita demostrar, ni siquiera mencionar, un interés especial. También, es amplia la
definicién de lo que se entiende por “informacién ambiental”; lo que hace que el
alcance del derecho sea extenso. La Convencion es bastante estricta en lo que respecta
a limite de tiempo para atender una solicitud; la respuesta debe ser hecha “tan pronto
como sea posible” fija un plazo maximo de un mes y puede tener una prorroga
adicional de un mes si se dan circunstancias excepcionales. En lo que hace a la “forma”
en que la informacién debe ser proporcionada, el Convenio fija la obligacion de
suministrarla en el formato en que fue requerida electronica, impresa, etcétera. Con
respecto al “acceso a la participacion ciudadana”, el Convenio garantiza el derecho
del publico a participar y opinar sobre proyectos o ‘actividades especificas que puedan
tener un efecto significativo en el ambiente y/o en la salud, y lista, en el Anexo I, una
serie de actividades que son “obligatoriamente” sujetas a la participacion de la
ciudadanfa. Ademds, se mencionan otras actividades que puedan tener un efecto
importante en el medio ambiente, expresiéon que deja abierta un cierto grado de
actuar discrecional para las partes contratantes del Convenio. Estan exentas de esta
garantia de acceso a la participacion a actividades o proyectos relacionados con la
defensa. La “forma” en la que este derecho queda garantizado implica que la
notificacién para garantizar la participacion ciudadana debe ser hecha a tiempo y de
manera efectiva. Ademas, los plazos de tiempo deben ser razonables y permitir que
la participaciéon de la ciudadania se haga en etapa “temprana” de la actividad o
proyecto que se estd analizando.

El Convenio también reconoce el derecho del publico a participar en la discusiéon
de politicas y programas especificos, incluyendo proyectos de normas y reglamentos.
En octubre de 2002, durante la primera Reunién de las Partes del Convenio de
Aarhus,’ se aprobaron las Directrices Relativas al Acceso a Informacién, Participacién
Ciudadana y Justicia en Materia Ambiental relativa a los organismos vivos
genéticamente modificados, la que regula un tema muy sensible en el matrco europeo
y que presenté numerosos debates y dificultades previas a su aprobacién. La
participacion, segin el marco del Convenio, tiene que darse a partir de una notificaciéon
que debe reunir las caracteristicas de:

*Adaptado de una presentacion hecha por el St. Jeremy Wates, Secretatio del Convenio de Aathus, en
ocasion del Didlogo Gobiernos-Sociedad Civil “Hacia la aplicacion de los Derechos de Acceso en América
Latina y el Caribe”, llevado a cabo en CEPAL, Santiago de Chile, los dfas 8 y 9 de octubre de 2002.

“Primera Reunion de las Partes del Convenio de Aarhus, Lucca, Italia, 23 al 25 de octubre de 2002.
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-A tiempo, con suficiente antelacion para que los que tiene el derecho de participat
lo hagan adecuadamente.

-Y de manera efectiva, la notificaciéon no puede ser una notificacién que no tenga
forma de comprobarse que se haya emitido y efectuado.

-Los plazos de tiempo para la participacién tienen que ser razonables y se estimula
la participacién temprana en el proceso de tomas de decisiones.

En materia de “acceso a la justicia en materia ambiental”, el Convenio reconoce
una serie de procedimientos que permiten garantizar el derecho del publico a acceder
a la justicia ambiental:

-Procedimiento de revisiéon para impugnar el tramite de las solicitudes de
informacién el que estd abierto para cualquier persona.

-Procedimiento de revisién para cuestionar la legalidad de decisiones referentes a
proyectos en los que se requiera la participacién publica restringido al pablico
interesado.

-Procedimiento de revisién para denunciar violaciones en general de las leyes
ambientales nacionales los paises firmantes pueden ser demandantes.

En cuanto a las caracteristicas de estos procedimientos, deben ser claros,
equitativos, oportunos y su costo no debe ser prohibitivo, por lo tanto, accesible a
cualquier ciudadano. Ademas, las decisiones deben ser hechas por escrito y, siendo
consecuente con el espiritu del Convenio, deben estar a disposicién del publico.

El Convenio de Aarhus, de reciente factura y puesta en practica, es un instrumento
novedoso en el sentido de comprometer supranacionalmente a sus partes contratantes
para garantizar una serie de nuevos derechos relativos a las personas y su vinculo con
el medio ambiente, que fue entendido como prioritario por parte de un grupo
importante de paises europeos. Nuevas democracias emergentes en la Europa central,
asi como antiguas democracias del occidente europeo, adhirieron rapidamente al
mismo reconociendo la relevancia que tiene para la gobernabilidad democratica y
ambiental y del desarrollo sostenible, lograr garantizar ciertos derechos de las personas,
particularmente, el derecho a estar informados en materias que presentan ain ciertas
incertidumbres.

En 2005 el Convenio organiz6 la segunda reunion de las partes, oportunidad en
la cual se adoptaron recomendaciones sobre “medios de informacion electrénica” y
sobre “mecanismos de esclarecimiento y difusién”; se siguié considerando al pilar
de “acceso a justicia” como el mas débil de los tres derechos de acceso y se aprobd
una decision sobre “como” las partes deben aplicar los principios de la Convencién
en otros foros ambientales internacionales de importancia. En lo que respecta a la
Aplicacién y cumplimiento del Convenio, existe un mecanismo complejo y
multisectorial que revisa el cumplimiento de la Convencion y que en su primer ejercicio
de informes nacionales demostré que tres de las 41 Partes “han fallado seriamente”
en alcanzar los objetivos del Convenio, lo que llevé a que la Reunion de las Partes se
manifestara criticamente sobre ello. Es importante remarcar que cualquiera de las
otras partes o “cualquier persona o grupo” pueden plantear una revisién formal por
incumplimiento.” La expetiencia de Aarhus, mirada desde nuestra Region con sana
envidia, puede ser un ejemplo a tener en cuenta, quizas no en su extensa magnitud,
pero si desde algunas de sus lineas de accién, cuando pensamos en garantizar los
derechos de acceso en nuestros pafses latinoamericanos.

"Analisis de la Convencién de Aarhus por parte del autor en una presentacién en el Taller de La
Habana, Cuba, 9 de octubre de 2007.
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Otro antecedente interesante sobre los derechos de acceso y su aplicacién que
vale la pena resaltar es el que resulté de la Cumbre Mundial sobre Desatrollo
Sostenible de Johannesburgo en 2002. En esa oportunidad, la Cumbre adoptd
“resultados tipo 1 y tipo 2”. Los de tipo 1 son los adoptados por los Estados
participantes en dicha reunién y que siguen el formato mas tradicional de “declaraciones
y planes de accién”. Los de tipo 2 hacen referencia a compromisos que se podrian
establecer entre distintos actores y que no tendtfan carcter vinculante. Como resultado
de Johannesburgo, aparecieron estas alianzas como formas de buscar objetivos
comunes; en ese sentido, hubo un grupo de paises, organizaciones internacionales,
organismos financieros internacionales y organizaciones de la sociedad civil que
especificamente sumaron esfuerzos para que se estableciera una alianza o partnership
que promoviera el principio 10, la que se denominé “Alianza por el Principio 10” a
nivel global, que tiene como miembros participantes a varios paises latinoamericanos.
Dos de éstos han tenido una participacién muy activa Chile y México. Bolivia ha
participado bastante, y Perti y Colombia han estado también buscando un acercamiento
a este tema y tienen una representatividad en esta alianza, como mecanismo no
vinculante en torno a la promocién y aplicacion de estos derechos. Otros paises
latinoamericanos y uno del Caribe Republica Dominicana han ido gradualmente
acercandose a la Alianza.

La aplicacién del Principio de Acceso en paises latinoamericanos

La aplicacion del Principio de Acceso en América Latina y el Caribe ha sido bastante
heterogénea. Algunos paises han avanzado bastante en términos relativos, a partir del
reconocimiento legal de estos derechos; otros, de mayor tradicion democratica y
poseedores de una gestion ambiental mas experimentada, tuvieron una temprana
tradicién de participacion ciudadana a través del uso de algunos instrumentos como
la Evaluacion del Impacto Ambiental o los instrumentos de la planificacién de los
usos del suelo. La experiencia en acceso a la justicia en materia ambiental ha sido, de
los tres derechos de acceso, el de mas reciente evolucién y reconocimiento.

Vale la pena hacer una revisién de cual es el contexto en el que estos “nuevos
derechos” han sido definidos, regulados y aplicados en América Latina y el Caribe
en los dltimos 10 afios y por qué notamos, desde nuestro andlisis, que existe todavia
un importante espacio para el mayor desarrollo de los mismos. En primer lugar,
reconocemos que nuestra Regién cuenta hoy con una ciudadanfa més participativa,
sea ésta de manera organica o inorganica. Hemos visto estallidos sociales en muchos
de nuestros pafses, asociados a distintos temas, y también una presién permanente
de parte de la ciudadania, de forma sistematica, mas organizada, en torno a que se
reconozcan sus espacios de acceso a la informacién y a la participacion. Se reconoce,
también, el advenimiento de una “democracia participativa”, que no sustituye pero
que si acompafa a la democracia representativa, en la medida en que los poderes
legislativos de nuestros pafses no estin siendo percibidos como realmente
“representativos” de los ciudadanos de los que dicen representar. Existe una
percepcién ciudadana de limitaciones en torno a la forma en la que democracia
representativa estd actuando y, por lo tanto, aparecen estos mecanismos que 10 son
sustitutivos sino que acompafian, a partir del reconocimiento de espacios para la
participacion. También, se reconoce que el poder, en sus distintas formas, esta siendo
transmitido o traspasado, donde autoridad y gestion pasan a ser sustantivos ejercidos
por otros niveles, en los marcos territoriales, a partir de la descentralizacion. Pafses
incluso de estructura federal como Argentina y Brasil han llevado adelante procesos
de descentralizacién de algunas responsabilidades hacia los ambitos subnacionales y
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locales. También, y de manera mas profunda, paises de organizacion centralizada del
Estado llevan ya varios afios de ejercicio descentralizador.

Desde la perspectiva ambiental, una de las caracteristicas que reconocemos en
nuestra region en los dltimos diez o quince afos, es la fuerte institucionalizacién de la
gestion ambiental, ya sea a nivel ministerial, ya sea de alto nivel. Sin embargo, la
misma estd permanentemente condicionada por la escasez de recursos, pues dichos
espacios institucionales los mas relegados a la hora de la asignacién de los recursos
presupuestarios. En este sentido, lo que no se entiende es que desatender la agenda
ambiental y la agenda de sostenibilidad de un pais tiene, hoy por hoy, muchas mas
implicancias econémicas y sociales que ambientales. Hay una relacién directa entre la
desatencién en términos presupuestarios, a la materia ambiental y que es proporcional
al efecto que se tiene en el campo econémico y social. Reconocemos también una
penetracion gradual del tema ambiental en las politicas puablicas, pero 51empre con
limitadas capac1dades de articulacién con los sectores y con los actores econémicos.
Los actores econémicos, en general, estan llamando la atencién sobre la forma en
que las politicas publicas, de manera incoherente, abordan estas materias.

Otra caracteristica reconocible en nuestra Region es la del avance significativo en
la formacién de cuadros técnicos y de la disponibilidad de programas de capacitacion,
siendo los programas del PNUMA lideres en ese sentido. Sin embatgo, son pocos
los que han logrado tener la continuidad esperada en el tiempo. Es necesario, también,
llamar la atencién sobre la permanente “cooptaciéon” o “secuestro” de especialistas
y técnicos de los sectores publicos por parte de los sectores econdémicos privados.
Esos funcionarios publicos muchas veces a costo del propio Estado, son llamados a
“integrarse” al sector privado, muchas veces bajo promesas de mejores ingresos.
Los paises gastan e invierten recursos en la capacitacion de sus funcionarios publicos,
y cuando éstos logran un nivel de capacitacién superior son tentados por el sector
privado. Ante tal migracion, el Estado debe volver a formar funcionarios y a financiar
su capacitacién, ademds de tener que seguir gestionando lo que son sus
responsabilidades. Este es un problema setio el que, por cierto, invita a la reflexion.

Un tema no menor esta ligado a la mejora significativa que ha tenido la normativa
ambiental. Se reconoce que no es “la mejor normativa ambiental” pero sf ha habido
avances significativos, fundamentalmente en el establecimiento de politicas y principios.
Sin embargo, las sefiales de deterioro que emanan de informes como el GEO (Global
Environmental Outlook), y otros que contienen datos y estadisticas con indicadores
ambientales, estin mostrando que el deterioro del aire, suelo y agua, siguen siendo
constantes en la Region. Esta descripcion de la situacion ambiental muestra que el
esfuerzo normativo, asociado a los esfuerzos de politica y de gestiéon que hay detras,
no alcanza los objetivos planteados en término de resultados de las politicas
ambientales. Existe “alguna” informacion sobre el estado del medio ambiente pero
muy poca o nula sobre la eficacia y eficiencia de los objetivos de politica ambiental
reflejados en normas. La generacién de informacién ha mostrado, también, ciertos
avances, aunque insuficientes, lo que se resume en algo que en repetidas ocasiones ha
sefialado la CEPAL en esta materia: existe una importante brecha entre las aspiraciones
reflejadas en la politica y las concreciones, por un lado, y una brecha en la percepcion
que las comunidades tienen de que estas aspiraciones déla politica como aspiraciones
de la sociedad en su conjunto no han sido efectivamente concretadas.

En este contexto, ¢qué relevancia, qué utilidad podria tener el Principio 10, y los
derechos que de ¢l emergen, para los paises de nuestra Region? Desde nuestra
perspectiva, los derechos de acceso pueden generar equilibrios entre el Estado, los
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ciudadanos y el mercado. En nuestros pafses predomina la insercién en economias
de metcado y, reconociendo a los actores que en estas economias intervienen, poder
garantizar estos derechos de acceso datfa por resultado que esa relacion asimétrica

por las capacidades se equilibrara. Acceder a dichos derechos podria significar
apoyo a la construccién de un pacto ciudadano, con definiciones de responsabilidades
y derechos especificos.® ¢Cuiles son las responsabilidades del Estado? ¢Cuales son
los derechos de los ciudadanos y cudles son las obligaciones y las responsabilidades
de la sociedad en su conjunto? ;Cémo podemos saber cudles son nuestras
obligaciones como sociedad cuando frente a temas como la generacién de desechos
solidos, que es un tema absolutamente cotidiano en nuestras vidas, no actuamos ni
generamos una actitud responsable frente a éI?

La aplicacién y el acceso a estos derechos puede favorecer la demanda de
transparencia, un tema que cada vez mas es demandado en el accionar del sector
publico, el deber de rendir cuentas, de informar sobre lo actuado. Por cierto, el
sector privado y su comportamiento son objeto y sujeto de esta obligacién de rendir
cuentas, de dar cuentas, asumiendo que deben ser transparentes también. La aplicacién
efectiva de los derechos de acceso anticipa y evita la generacion de conflictos socio-
ambientales. Cuando hay garantias de acceso a la informacién, cuando los mecanismos
de participacién se han utilizado y ejercido adecuadamente, sin excepcion, se limitan
o reducen en grados significativos las posibilidades de generacién de conflictos socio-
ambientales. En temas especificos, la participacion de la ciudadania podtia darse en
las estrategias nacionales de bioseguridad, en las visiones ciudadanas de las
negociaciones por acuerdos comerciales, en la definicién de politicas de conservacion
y de politicas de areas protegidas, etcétera. Son verdaderamente multiples los espacios
donde el Principio 10 puede tener utilidad. Hoy, conocer y opinar sobre proyectos
de grandes obras de infraestructura es crucial frente a la posibilidad del rechazo
social a estas obras. Permanentemente se estan dando conflictos en nuestra Region
justamente porque se ignora la opinién de los usuarios o de los potencialmente
afectados en estos espacios en donde esas grandes obras o estructuras se van a llevar
a cabo. Colombia, con su ley de ordenamiento del territorio, trabajé especificamente
en la inclusién de mecanismos de participacion ciudadana como aporte a la definicién
colectiva, decidiendo as{ la forma en que iban a utilizarse o definirse el uso de los
territorios del pais. Es decir, los planes del ordenamiento del territorio, los planes del
uso del suelo y los distintos nombres que le podemos dar en todos nuestros marcos
normativos, son espacios para la participacion. No se puede dejar de mencionar al
instrumento “estrella” de la gestion ambiental, que es la Evaluacién de Impacto
Ambiental. Esta, o la zonificacién econémica y ecolégica del territorio, en el caso de
Brasil, son los dos instrumentos centrales de la gestién ambiental y necesariamente
requieren de informacién y participacién para que, al tiempo de tomar decisiones, la
misma se ajuste a los intereses de todos.

Veamos, a continuacién, algunas experiencias de aplicacion del Principio de Acceso
en pafses latinoamericanos.

En Argentina, la Constitucién faculta a los ciudadanos a presentar proyectos de
ley al Congreso de la Nacion y éste podra someter a plebiscito publico todo proyecto
bajo consideracién; asi, la patticipacién de la ciudadania en lo que a generacion de
normas se refiere tiene garantizado un espacio significativo. Un poco mas
especificamente, ya con relacion al acceso a informacién, en los articulos 41 y 42 de

8En este punto se sigue el pensamiento de Alicia Barcena, actual Secretaria Ejecutiva de CEPAL,
quien pot muchos afos trabajara en temas de ciudadanfa ambiental. Véase: http://www.eclac.cl/
biblioteca/secretarios/abarcena.html.
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la Constituciéon reformada en 1994, se incorporé especificamente la garantia del
derecho a “acceso a informacion y capacitacion ambiental”. Puede decirse, también,
que la estructura federal de la organizacién del Estado y los cambios de los ultimos
10 a 15 aflos potenciaron, de alguna manera, los procesos de participacion social y
de acceso a la informacién; como producto de ello, las organizaciones de la sociedad
civil lograron generar audiencias publicas ambientales para opinar sobre ciertos
proyectos. También, consensuaron intereses diversos y presentaron conjuntamente
un proyecto de Ley de Acceso a la Informacién Publica, no ya sobre la materia
ambiental sino en materias generales. Ademds de ello, la experiencia argentina en
acceso a la justicia ha sido muy prolifica, toda vez que se han logrado acciones
judiciales destinadas a revertir decisiones administrativas que eran particularmente
dafiinas para el medio ambiente y la calidad de vida de los ciudadanos.’

Un reciente analisis efectuado desde organizaciones de la sociedad civil pone de
relevancia la forma en que el Principio 10 se aplica en dicho pafs. Analizandolo desde
el reconocimiento de estamentos federales sobre el tema y desde la perspectiva del
cumplimiento en dos provincias, el estudio muestra una importante serie de avances
en la materia, y a la vez numerosos desafios que una vez enfrentados permitiran una
plena aplicacién de legislacion vigente. Desde el fortalecimiento de marcos
institucionales, tanto federales como provinciales, asi como la forma en que dichos
derechos se ejercitan, el estudio muestra que hay una importante brecha por superar."

El caso de Brasil es muy significativo dado que es un pafs que ha desarrollado
ampliamente los derechos de acceso, tanto en materia de informacién como de
participacion ciudadana y de justicia, siendo ademas uno de los paises de la Region
que mas han hecho ejercicio de estos derechos garantizados. En lo que respecta al
acceso a informacién y participacién en materia ambiental, existen numerosos
mecanismos y espacios garantizados por leyes y procedimientos. En primer lugar, la
obligatoriedad de la publicidad de los actos publicos facilita la informacién por
parte de la ciudadania; también es ampliamente difundido el uso de las audiencias
publicas en materias generales y ambientales, como las evaluaciones de impacto
ambiental. Dicho instrumento (EIA) es utilizado también como “EIA de vecindad”
en el marco de los procedimientos de autorizacién que la Comision Técnica Nacional
de Biodiversidad tiene bajo su 6rbita. También, estan garantizados derechos de acceso
a informacién y participacién en el disefio de los Planes Directores, en la gestion
presupuestaria ampliamente reconocida en nuestra region por su eficacia y generacion
de consensos entre diversos actotes sociales vy, finalmente, en distintas comisiones y
consejos nacionales.

Aligual que en Argentina, en Brasil también se consideran espacios de participacién
en el proceso legislativo tres mecanismos: la iniciativa popular, el referéndum y el
plebiscito facultan a los ciudadanos a patticipat y emitir opiniones acerca de propuestas
normativas a ser consideradas por el Parlamento.

En lo que respecta al acceso a la justicia, los procedimientos judiciales permiten el
uso de diversos tipos de acciones que facilitan la aplicaciéon de justicia: la Accién
Popular, la Accién Directa de Inconstitucionalidad y la Accién Civil Pablica. Esta
ultima es la de mayor uso en causas de tipo ambiental y la que particularmente ha
sido de muy frecuente aplicacion en asuntos relacionados con la liberacion, cultivo y

Véase, en particular, la gran expetiencia que la Fundacion Ambiente y Recursos Naturales (FARN)
posee en la materia. Visite el sitio www.farn.org.ar, donde se puede acceder a documentos especificos
sobre el tema.

YFARN, AMEAI y CEDH, 2005, “Acceso a la informacion y patticipacion publica en materia ambiental:
actualidad del Principio 10 en Argentina”, FARN ISBN 987-20681-6-X, Buenos Aires.

121



Programa Regional de Capacitacion en Derecho y Politicas Ambientales

comercializaciéon no expetimental de organismos vivos genéticamente modificados
transgenia, tema candente en los ultimos tiempos en Brasil por la férrea oposicion de
la comunidad en general, y de organizaciones de la sociedad civil, a la liberalizacién
del uso, produccién y venta de transgénicos dentro del pafs. Finalmente, una parte
importante de la tarea de promocién del acceso a la justicia en materias ambientales
la llevan adelante los Ministerios Publicos en el Brasil, quienes, como cuarto poder
del Estado y de manera independiente, informan a la ciudadania sobre sus derechos
y los apoyan en la busqueda de justicia.'

Chile ha sido un pafs que a pesar de haber comenzado tardiamente su proceso de
ordenamiento normativo e institucional en materia ambiental, después del
advenimiento de la democracia en 1990, ha dado pasos significativos y rapidos
tratando de contar con una gestion ambiental adecuada a las necesidades de un pafs
con una economia muy abierta y con fuertes procesos de relacionamiento en los
planos comerciales. Cuenta con un marco juridico relevante que permite la aplicacién
del Principio de Acceso de diversas maneras. En primer lugar, La Ley de Bases
Generales del Medio Ambiente, ley marco aprobada en 1994, reconoce diferentes
derechos de acceso a la informacion y a la participacion ciudadana. La misma ley
cred el Sistema Nacional de Informacién Ambiental (SINIA) y obliga al Estado a la
elaboracion de informes periédicos sobre la condicién del medio ambiente. Vale la
pena seflalar que Chile ha sido uno de los pocos paises que ha cumplido con esta
obligacion legal, si se lo compara con muchos otros de la Regién que tienen el
mismo mandato, pero incumplido. Una de las justificaciones que se hace al respecto
es la obligatoriedad de conocer la situacién ambiental del pais, la que surge del
Acuerdo de Cooperaciéon Ambiental entre Chile y Canada, acuerdo complementatio
al tratado de Libre Comercio entre los dos paises.

Otro marco normativo de referencia e importancia, pero ya en materia general,
es el de la Ley sobre Probidad Administrativa, aprobada en 1999, que trata de
generar mayor transparencia en los actos de la administracién publica y facilitar el
conocimiento de los mismos por parte de la ciudadanfa. Un estudio desarrollado
entre 2001 y 2002 por una organizacién de la sociedad civil chilena puso de manifiesto
una serie de debilidades existentes en la realidad del paifs en lo que a materias de
acceso se refiere:"?

-Los mecanismos existentes son mayormente trestrictivos y no vinculantes de
participacion.

-Es escaso el desarrollo de jurisprudencia sobre la aplicaciéon y uso de estos
derechos.

-Es manifiesta la carencia de sanciones consagradas en la Ley sobre Probidad
Administrativa que prevengan el incumplimiento de los deberes de difusion de
informacion.

El estudio también arrojé luces acerca de los importantes desafios que el pais
tiene por delante si pretende hacer un ejercicio mas activo de los derechos de acceso.
Por un lado, y como elemento comun en todos los paises de la Regién, persiste la
idea o cultura del “secreto de la informacién”, fundamentalmente en la administracién
publica. Como contrapartida, la ciudadania no conoce sus detechos ni tampoco

"La tarea de los Ministerios Publicos en este tema puede ser conocida visitando, por ejemplo, el sitio
de internet del Ministerio Publico del estado de Rio Grande do Sul, www.mprs.gov.br.

Este estudio fue elaborado por la Corporacion Participa en conjunto con otras otrganizaciones
locales, en el marco de la Iniciativa de Acceso, proyecto internacional destinado a conocer el estado de
situacién de los derechos de acceso en diversos paises del mundo y promover su reconocimiento y
aplicacién. El estudio completo sobre Chile puede ser obtenido en www.participa.cl.
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cudles pueden ser las fuentes de informacién existente y disponible. Asociado a ello,
es visible la falta de integracion de los sistemas de informacién ambiental entre los
distintos 6rganos desconcentrados de la gestion ambiental del pais recordemos que
Chile cuenta con un modelo institucional coordinador de la gestibn ambiental, por
lo que la misma es llevada a cabo directamente por los distintos servicios y 6rganos
descentralizados. Por ello, no es facil integrar la informacién y hacerla disponible de
manera sistematizada.

En abril de 2009 entré en vigencia la Ley sobre Acceso a la Informacién Puablica
en Chile, o Ley de Transparencia, que regula el principio de transparencia en la
funcién publica, el derecho de acceso a la informacién de los 6rganos de la
Administraciéon del Estado, los procedimientos para el ejercicio de ese derecho y
para su ampato, y las excepciones a la publicidad de la informacion.” Uno de los
ejes principales de esta ley es la transparencia activa, que se refiere a toda la informacién
que los servicios y otganismos publicos deberan mantener publicada en forma
permanente en sus respectivos sitios web, a la que se podrd acceder a través del
banner Gobierno Transparente. Desde ahora no sera necesario que el ciudadano pida
o busque la informacién que necesite, con el gasto de tiempo y energia que ello
significa. Sera el Estado el que pondra a su disposicién una abundante informacién
de manera facil, completa y actualizada. Ademas, la ley garantiza el acceso a la
informacion publica a través de la Transparencia Pasiva o Gestiéon de Solicitudes.
Todos los ciudadanos podran ejercer su derecho a solicitar cualquier informacién a
los servicios publicos y a otros poderes del Estado. La autoridad estard obligada a
responderles dentro de un plazo de 20 dias habiles, ya sea entregando la informacion
solicitada o en forma excepcional, informandole que es una materia reservada que
puede afectar el interés nacional, la vida privada de las personas o la seguridad
nacional, entre otras causales legales.

Con esta Ley se cre6 también el Consejo para la Transparencia. Se trata de un
organismo auténomo con facultad de fiscalizar la aplicacion de la ley, proponer
normas generales sobre la materia y aplicar sanciones

México es uno de los paises de la Regién que también ha desarrollado un marco
normativo para la aplicacién del Principio de Acceso. A igual que Chile, formé
parte de la Iniciativa de Acceso por lo que se dispone de informaciéon sobre como
este Principio ha estado presente en la realidad del pais en los ultimos tiempos.

En materia de acceso a la informacién, ademas de la Constitucién Nacional, que
garantiza el acceso a la informacién en poder del Estado Mexicano, dos marcos
normativos se refieren a la materia en particular. En primer lugar, la Ley General del
Equilibrio Ecolégico y Proteccién del Ambiente (LGEEPA) de 1994 y sus sucesivas
reformas cuenta con un capitulo denominado “Derecho a la Informacién
Ambiental”, la que estaria garantizada por dos vias: a través de la difusion de la
informacién ambiental, como obligacién de la Administraciéon y también por el
derecho subjetivo de cualquier particular de acceder a la informacién ambiental en
manos del Estado. La obligacién que la ley marca es para la Secretarfa de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), para los estados miembros de la
federacién mexicana, los municipios y las autoridades del Distrito Federal.

En segundo lugar, el acceso a la informacién de manera mas general estaria
garantizado por la Ley Federal de Transparencia Publica y Acceso a la Informacion
Gubernamental, ley de reciente aprobacién que garantiza el acceso de toda persona

PLa entrada en vigor de esta norma ha generado amplia expectativa en la sociedad chilena. Véase la
noticia en http://www.emol.com/noticias/nacional/detalle/detallenoticias.asp?idnoticia=354286.
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a la informacion de la gestién publica en posesion de los poderes de la Union y
cualquier otra entidad federal. La obligacion emanada de la Ley es mandato para
toda la “administracién federal”. La aplicacién de esta ley ha obligado a que toda la
administracién publica federal mexicana genere unidades de Transparencia y Acceso
a la Informacioén y que la informacién disponible esté sistematizada e informatizada,
lo que ha implicado una importante inversién de recursos para tal fin.

En lo que respecta al acceso a la participacion ciudadana, diferentes marcos
normativos reconocen este derecho, reempezando por la Constitucién Nacional.
Otros importantes marcos normativos son la Ley de Planeacion, la Ley Marco de
Medio Ambiente LGEEPA, que reconoce la participacion en particular en los
mecanismos consultivos existentes enla Ley ,la Ley Forestal, la Ley de Vida Silvestre
y la Ley de Participacién Ciudadana del Distrito Federal, entre otras. Este derecho
también estd garantizado en el disefio de planes y politicas especificas, tales como el
Plan Nacional de Desarrollo y el Plan Nacional de Medio Ambiente, que incluyen
numerosos espacios activos para la participacion.

Finalmente, en lo que respecta al acceso a justicia en materia ambiental, el estudio
realizado por la Iniciativa de Acceso para México reconocio una serie de importantes
desafios y retos para una mejor aplicacion de este derecho. En primer lugar, el
conocimiento limitado que tiene la magistratura de la legislacién ambiental, problema
comun también a otros paises de la Regioén. En segundo lugar, el papel que juega la
Procuraduria Federal de Proteccion del Medio Ambiente, que sin ser un Ministerio
Publico, promueve la aplicacién de la ley desde la jurisdicciéon administrativa dentro
del poder ejecutivo. También es necesario demostrar el interés jutidico legalmente
reconocido afectacion directa, lo que limita las posibilidades de defensa ambiental.
En dltimo lugar, el estudio puso de manifiesto los altos costos procesales y de carga
de la prueba, lo que dificulta la posibilidad de que los ciudadanos busquen el
reconocimiento de la justicia frente a materias ambientales.

En el caso de Pert, se dan una serie de regulaciones, tanto en el Cédigo de
Recursos Naturales de los afios 90 como en la ley marco de la inversiéon privada de
1991 y en la constitucion del afio 1993 que reconocen principios de acceso a la
informacién y a de transparencia. Pero es en la Ley General del Ambiente, reformada
en 20006, en donde se hace un reconocimiento mucho mas expreso y solido de los
derechos de acceso a la informacion y a la participacién. Ello, en concordancia con
una ley de transpatencia y de acceso a la informacién publica, de caracter “transversal”
a los actos de la gestion publica, que existe desde 2005 y que habla, especificamente,
de mecanismos de accesos judiciales para poder garantizar estos derechos.

Sucintamente, se puede decir que existe una dimensién juridico-normativa en
nuestros paises, en donde ha habido un reconocimiento de esta materia en el ambito
normativo sin que ello signifique, necesariamente, una “efectiva y eficaz” aplicacién
de estos derechos en la Regién. Asi, podriamos decir que la aplicacién de estos
derechos se ha dado de manera heterogénea y ha estado ligada, entre otros factores,
a la existencia de acuerdos internacionales que reconocen estos derechos y los
promueven, a los cambios y evolucién normativa experimentada entre los afios 70 y
90. Asi, estos derechos han ido paulatinamente incorporandose, junto a la aparicién
de procuradurias especiales y defensotias de los derechos ambientales o defensorias
de los derechos de los ciudadanos, que coadyuvaron a una diseminacién de estos
principios de transparencia y participacion ligados al acceso a la informacién.

En El Salvador existe una defensoria de los derechos humanos del pueblo que
tiene una sub-defensoria, una sub-procuracion especifica para los derechos ambientales
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de los salvadorefios, y en su actuar ha ido reconociendo gradualmente a estos derechos
como fundamentos de reclamos y quejas planteadas ante el mismo. Recientemente,
en una reunion de cardcter centroamericano de este tipo de defensorias, emitieron
una declaracién fuertemente critica sobre los desafios que tienen que enfrentar en su
actuar diario ante problemas como los efectos del cambio climatico, demandando
un mayor involucramiento de “todos” los 6rganos de los Estados para adaptarse y
mitigar dicho problema, pero también reclamando una activa participacion de la
ciudadania, informada y conciente de las responsabilidades involucradas.

“Otras experiencias de acceso” que implican ya no a paises sino a grupos o pares
de paises de la Regién las encontramos en los fenémenos de asociaciones comerciales
y en otros fendmenos de integracién. Por ejemplo, el Foro Ciudadano existente en la
Comisiéon Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CCAD), en el marco de la
integracién centroamericana, es un espacio para la participacion social que permite a
los representantes de diversos grupos no gubernamentales emitit sus opiniones y
alimentar el proceso de toma de decisiones que se hace en el nivel ministerial. Una
experiencia supranacional, ligada a temas de comercio, es la existente entre Canada,
Estados Unidos y México, en el marco de la Comisién de Cooperacién Ambiental
del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. Este espacio para la
participacion de la ciudadania se ha ido consolidando como marco pata la presentacion
de reclamos y quejas respecto al incumplimiento o cumplimiento parcial de la
normativa ambiental de los Estados Parte. En el plano bilateral, mencionado
anteriormente, Chile ha activado procesos de participacién y consulta ciudadana en
acuerdos paralelos de medio ambiente firmados, mas alla de lo comercial, con Canada
en 1997 y con Estados Unidos mas recientemente.

Por su parte, bajo la metodologia de las Evaluaciones del Desempefio Ambiental
(EDA) de 1a OCDE, tanto México como Chile incluyeron en sus revisiones el tema
de acceso a la informacién y participacién ciudadana en materia ambiental. La
metodologia revisa la aplicacién efectiva de politicas publicas ambientales y hace
recomendaciones hacia una mejor implementacién. Ambos paises recibieron
recomendaciones de avanzar y profundizar la aplicaciéon del Principio de Acceso,
aun cuando se les han reconocido significativos avances en los altimos 10 a 15 afios
de accionar publico en la materia."” Un ejetcicio similar, llevado adelante en un nivel
subnacional en el Brasil, en el estado de Amazonas, incluyé también un analisis de la
evolucién en los temas de acceso, reconociendo que los mecanismos de acceso a la
justicia segufan siendo muy destacados aunque la presion de la sociedad civil y sus
demandas se hacia sentir en espacios formales de participaciéon para la toma de
decisiones en materia ambiental.'®

No hay que dejar de mencionar la importancia que el proceso global de desarrollo
sostenible le estd dando al tema. La Cumbre de Johannesburgo de 2002 hizo especial
énfasis al tema de los derechos de acceso tanto en su declaracién politica como en el
Plan de Aplicaciéon.'” En efecto, los resultados asociados a la Cumbre, como fueron
las asociaciones o “partenariatos” implicaron un fuerte impulso a la discusiéon y
reconocimiento de este tema en el plano internacional. La Iniciativa de Acceso jugd

1V éase resolucion de la reunion del Consejo Centroamericano de Procuradotes de Detechos Humanos,
de diciembre 2008, http://www.defensoriadelpueblo.gob.pa/ResolucionesCCPDH/3.pdf.
BOCDE-CEPAL, 2005, Evalunaciones del desemperio Ambiental Chile, 1.C/1..2035, Naciones Unidas,
CEPAL, Santiago de Chile.

SCEPAL-GTZ, 2007, “Anélise Ambiental e de Sustentabilidade do Estado do Amazonas”, Capitulo
5, LC/W.126, CEPAL, Santiago de Chile.

"Véase la Declaracion y el Plan de Aplicacion de la Cumbre Mundial sobte el Desatrollo Sostenible
(Johannesburgo, 2002), ademas de informacién complementaria en www.un.otg/esa/sustdev.
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también un papel importante en este sentido, al promover estudios de diagndstico
sobre la aplicacion del Principio de Acceso en diversas regiones del mundo.

En nuestra Region, de 2003 en adelante, la Iniciativa de Acceso para América
Latina y la Alianza por el Principio 10 estan asociando cada vez mas a representaciones
de gobiernos de paises, pero mas significativamente a agrupaciones de la sociedad
civil. Hasta abril de 2007,'"® mas de 40 organizaciones sociales estaban representadas
en la Iniciativa, lo que inclufa una evaluacién de la aplicacién del Principio 10 en los
respectivos paises. Esta “efervescencia” latinoamericana y también caribefla sobre
el tema Principio de Acceso llevé a que en octubre de 2007, en el marco de la
reunién bianual del Comité Plenario de la Alianza por el Principio 10, la CEPAL
anunciara su intencién de hacerse parte plena del partnership con el objetivo de
profundizar sus actividades de difusion y construccion de capacidades en torno a los
derechos de acceso. A su vez, el PARLATINO, a través de su Comision de Medio
Ambiente y Turismo, ha avanzado en la discusién para contar con algun instrumento
juridico que apoye una aplicacién mas efectiva del Principio 10 entre sus paises
miembros. Esta discusion comenzé en La Habana, Cuba, en octubre de 2007 y
continu6 en Montevideo al final del mismo mes.

Evaluacion de la aplicacion de los derechos de acceso en América Latina
En América Latina se han hecho evaluaciones sobre la forma en la que los derechos
de acceso han sido y estan siendo aplicados. La mas comprehensiva e importante por
la cantidad de pafses evaluados y por el conjunto de organizaciones de la sociedad
civil y Estados involucrados es la que hizo la Iniciativa de Acceso para América
Latina (IA)." Es interesante destacar que esta evaluacion de los derechos de acceso la
realizé la sociedad civil, con base en la informacién disponible en los paises de la
Region. Comenzo en 2003 en Chile y en México, y actualmente se ha extendido a 14
pafses. Paralelamente, se realizan otras evaluaciones que incluyen los temas de acceso,
asociadas al desempefio ambiental, como en los casos de Chile y México. Estas han
mostrado resultados y han sido base para recomendaciones sobre la aplicaciéon de
los derechos de acceso.

La metodologia utilizada en la IA parte de preguntas, cuyas respuestas generan
una serie de indicadores y que estan enfocadas a determinar el desempefio de los
Estados en materia de derechos de acceso. En general, se puede decir que los pafses
que fueron parte u objeto de esta evaluacién, cooperaron de muy buena gana.

La metodologfa implica una revision de leyes y practicas, y se califica el desempefio
gubernamental como fuerte, intermedio o débil. En materia de “acceso a la
informacion” se evalué la legislaciéon vigente y qué legislacion era la disponible para
garantizar este derecho. También, se evalu6 el comportamiento de las autoridades
publicas en situaciones de emergencia de caracter ambiental, tales como volcamientos,
emanaciones, aparicion de residuos toxicos, las que han obligado a los entes piblicos
responsables actuar de cierta manera y proveer informacion sobre lo acontecido no
solo en formato de prensa sino, también, a usuarios multiples, como los potenciales
afectados de dichas emergencias. Se consideran en el acceso a la informacién la
evaluacion de los monitoreos o mediciones regulares y constantes de la contaminacién
del aire y del agua, y de qué manera la informacién que surge de esos monitoreos es
puesta a disposicion de los afectados y a la poblacion en general. Por ejemplo, sistemas
vastos y extendidos como los del Distrito Federal, en Ciudad de México y las areas

%Ver http://www.iniciativaacceso.org.
YIdem 16.
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metropolitanas de Sao Paulo y de Santiago de Chile en torno a la medicién de la
calidad del aire son ejemplos de cémo esa informacion puede ser utilizada para la
adopcién de medidas especificas, que pueden restringir algunas actividades. Se incluyen
ademas, informes de los sectores productivos y los reportes ambientales del pafs si
es que existe dicha obligacion, y se pregunta a la industria qué informes presenta, La
evaluacién mostrd que en este tema, los marcos legales fueron reconocidos como
“fuertes”, es decir los 14 paises evaluados, tienen un desarrollo importantisimo en
los ultimos afios, aunque no siempre incluye el reconocimiento constitucional a estas
garantias de derecho de acceso a la informacion; fue también reconocida la necesidad
de un mayor desarrollo de los instrumentos, en este sentido.

Enlo que respecta a la evaluacién que se le hace al desempefio publico en situaciones
de emergencia, éste fue valorado como “débil o intermedio”. Se pudo determinar
que hubo generacién de informes y evaluacion de dafios, y sobre la afectacién de la
emergencia, pero que no se hicieron publicos a los particulates interesados es decir,
a las 4reas en donde estas situaciones de emergencias se habfan producido, lo que
muestra una debilidad en la articulacién y coordinacién de los actores intervinientes.
La pregunta podria ser, ¢si estamos generando esta informacién, por qué no la
hacemos disponible? ¢Por qué no la facilitamos a quienes pueden ser potenciales
afectados de estas situaciones de emergencia?

En esta misma materia se valoré la calidad y accesibilidad de la informacién como
“intermedia”. Es importante reconocer que en el acceso a la informacién, primero, la
disponibilidad de la informacién y, segundo, la forma en la que se puede acceder son
absolutamente centrales, porque no solo es el reconocimiento juridico de este derecho
sino también su disponibilidad. Asi, el informe de evaluacién de la IA puso una
calificacién de desempefio intermedio en donde existe el mandato para hacer
monitoreo; los informes mas visibles son los de aire y no los de agua, porque los de
de aire estan determinando situaciones criticas de salud y de afectacién en la salud
que necesariamente llevan a la toma de medidas excepcionales y por lo tanto es ese
sector el que estd mejor prepatrado.

La valoracién de los reportes del medio ambiente mencionados anteriormente,
la obligacién y el mandato legal de preparar esos informes periédicos, y la calidad y
accesibilidad de ellos fue “intermedia” o adecuada, aunque no todos los paises,
como mencionado antes, estin cumpliendo con la obligacién. También, se reconocid
que la informacién disponible en esas evaluaciones es mayoritariamente de caracter
técnico, lo que limita muchas veces la posibilidad de que lectores no técnicos puedan
entender su contenido. Sobre los informes elaborados por los sectores productivos,
se constaté que dicho sector los realiza para las autoridades, pero no facilita su
disposicién para otros actores sociales, los que, en el marco de la difundida
“responsabilidad social empresarial y ambiental”, también tienen derecho a acceder
a esa informacién y de saber de qué manera esta actividad econdémica esta
comportandose en un medio determinado.

Haciendo un paréntesis sobre la obligacion de los paises de generar una publicacién
del informe sobre el estado del medio ambiente, cabe preguntarse: ¢cuantos de ellos
han elaborado y presentado dichos informes con caracter de permanentes? Ello,
porque algunos paises entendieron que esta obligacién era para una unica vez, desde
que se hizo exigible. La pregunta puede tener respuestas sorprendentes cuando vemos
que son muy pocos los paises que, de manera regular, cumplen con este informe; en
este sentido, hay tareas pendientes. La HEvaluacién de Desempefio Ambiental de
Chile de 2005, realizada por la OCDE y la CEPAL,” recomienda, especificamente,
fortalecer los sectores de acceso a la informacién y a la participacion, y entre los
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desafios que este pafs enfrenta son las practicas tradicionales asociadas a todos los
estamentos publicos, como la cultura del secreto de la informacién existente en las
manos de los actores publicos. Contar con informacién en los ambitos publicos es
tener poder. Y ese poder no se cede ni facil ni gratuitamente; por lo tanto, ese poder
estd intrinsecamente asociado a esa “cultura del secreto” que debe ser vencida.

¢Qué se evalia en torno al “acceso a la participacién ciudadana? Repito, se
evalua si existe el marco legal en las constituciones politicas, en las leyes especiales, en
la EIA como instrumento de gestiéon que reconozca la posibilidad de participacion,
en el disefio de las politicas publicas, en la participacion en la definicion de estrategias
y en la de proyectos concretos. Las conclusiones fueron que los marcos legales de los
paises evaluados contemplan mayoritariamente este derecho, es decir, un desempefio
“fuerte”; cuatro pafses lo reflejan en sus constituciones, tres en leyes especiales, siendo
la legislacion ambiental la que considera a este derecho de manera limitada, s6lo en
los mecanismos de evaluacién de impacto ambiental. Es decir, no se reconoce a la
participacién como un instrumento transversal sino sectorizado, especificamente
asociado a esta materia. En lo que hace a politicas publicas, los mecanismos fueron
evaluados como “débiles” y en donde se sigue apostando a la democracia
representativa como mecanismo tradicional de participacién. Las sociedades se
expresan a partir de sus representados, que son elegidos para los espacios
parlamentarios existentes para ello. Las caracteristicas detectadas en los casos
analizados es que la sociedad interesada no esta incorporada en los procesos desde
el inicio. Muchas veces la participacioén de los actores sociales se hace especificamente
en un tiempo y en un momento que limita la comprensién y el entendimiento de
estos actores sobre la magnitud de lo evaluado y su proceso. Por cierto, quedan
fuera de escala las “evaluaciones ambientales estratégicas”, que recién estin siendo
conocidas y todavia no han sido desarrolladas en nuestras legislaciones, y que
necesariamente tendra que incluir una participacién mas especializada. Esta debilidad
detectada es entendida como razonable cuando se constata la perdida de credibilidad
generalizada en los procesos de participacién. La percepcion de la ciudadania en
torno a la validez de los procesos de participacion es bastante débil. No aceptan que
sean mecanismos adecuados para reflejar su participacién; en muchas ocasiones,
estas participaciones se garantizan en torno a requerimientos que hacen no organismos
nacionales sino organismos de financiacién supranacional, los que otorgan créditos
para planes de vivienda, desarrollo de obras de infraestructura, por lo que requieren
especificamente que haya mecanismos de acceso a la participacion.

En el “acceso a justicia” se valora la existencia o no de la accion legal, la existencia
del reconocimiento de interés publico para evaluar y la existencia de tribunales o
foros capaces de poder de enfrentar una peticion de arbitrio de un litigio de caracter
ambiental. Se evalda que existan mecanismos procesales y mecanismos de apelacion.
La mayoria de los paises analizados reportan un “desempefio fuerte” en este tema.
Sin embargo, es necesario puntualizar que no estamos hablando de justicia ambiental
especificamente, sino de acceso de la justicia “en general”. Cuando entramos a la
materia ambiental, empezamos a detectar ciertas limitaciones. Se puede ver, con
base en diversos estudios y declaraciones de los propios magistrados y funcionarios
judiciales reunidos en conferencias y foros especializados,” que los tribunales no
estan exactamente preparados para enfrentar la légica de un proceso ambiental,
pues lo estain mds para la de los procesos administrativos o de acciones civiles, o de
caracter penal. Los jueces, en general, no estan lo suficientemente preparados en

2fdem 14.
2'Véase FARN, (2003).
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materia ambiental, a pesar de los grandes esfuerzos que se hacen en la Regién en ese
sentido. Hay un déficit importante de preparacion y formacion que no sélo alcanza
a la magistratura sino que también a la formacioén en derecho en general. Tampoco
son reconocidos los mecanismos alternativos para la resolucién de conflictos, lo que
sin duda “apuesta” a la judicializacioén de la gestién ambiental, donde se asume que
sea a partir de mecanismos de acceso de justicia que se resuelvan los conflictos de
caracter ambiental. L.a administracién de justicia es reconocida, en general, como
lenta en nuestros pafses y enfrenta, mas alla de la materia ambiental, importantes
limitaciones. Quizas, como sostienen doctrinarios de nuestra Regiéon, como Néstor
Caferatta, con una adecuada, concreta aplicacion, mas aguda, del principio precautorio
y de un régimen de responsabilidad ambiental mas claro, podamos evitar que esta
idea asentada entre nosotros siga avanzando.

Es interesante sefialar una vez identificados y evaluados estos derechos y su
aplicacion que existen espacios para ejercer cierta “incidencia” en torno a ellos y que
podria resultar util determinar. En primer lugar, hay espacios de incidencia en lo que
hace a participacién, en foros intergubernamentales, tales como las actividades que
CEPAL y PNUMA desarrollan en nuestra Region; también, y de significativa
relevancia, el Foro de Ministros de Medio Ambiente, que posee un espacio reconocido
para la participacion de la sociedad civil en materia ambiental. Segundo, pueden
reconocerse espacios de incidencia y de participacién en los mecanismos de integracion
regionales, tales como la Comunidad Andina de Naciones, el MERCOSUR, el
Sistema de la Integraciéon Centroamericana y, también, en el marco de los paises del
Caribe. Asimismo, hay mecanismos de participacién y de incidencia en los acuerdos
de libre comercio. Tanto en el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(NAFTA), del cual México es parte, como en el Tratado de Libre Cometcio de
Centro América y Republica Dominicana, de 2005, se reconocen estos espacios de
participacion y opinion, incluso la presentacién de consultas que pueden resultar en
la elaboracién de informes sobre una situacién determinada muchos de ellos ligados
al cumplimiento o incumplimiento de la norma ambiental. En los acuerdos bilaterales
como los de Chile-Canada, Chile-Estados Unidos y las negociaciones que se llevaron
a cabo posteriormente con paises como Colombia, Ecuador y Perd, estos
mecanismos fueron parte de las negociaciones.

Hay mecanismos de financiamiento multilateral que también aceptan estos espacios
y que reconocen la participaciéon de la sociedad civil para que pueda opinar con
respecto a la forma y qué recursos de esos organismos multilaterales estin siendo
ejecutados en proyectos ambientales. También se reconoce una setie de instrumentos,
llamados “salvaguardias”, para que la opinién de la sociedad civil sea tenida en
cuenta en la ejecucion de obras, proyectos o programas.

También es indispensable identificar los espacios de incidencia, o la forma de
participacion en los espacios nacionales, cuando se trata de la definicién de politicas
publicas, y normativas, tanto en los podetes ejecutivos como en los legislativos, a la
vez que puede desarrollarse un cabildeo y una presion de la sociedad civil en torno
a la participacion y el acceso a la informacién, aportando puntos de vista en este
sentido. En la gestion ambiental ya se mencionaron algunos instrumentos donde
incidir en la aplicacion de los derechos de acceso: ordenamiento del territorio, planes
de manejo de sustancias quimicas, planes de residuos peligrosos, plataformas
electorales. Durante 2007 y 2008, toda América Latina y el Caribe experimentaron la
renovacion de autoridades; entonces, la pregunta que surge es: sde qué manera quienes
participaron como candidatos en dichas elecciones incluyeron “especificamente”
una agenda ambiental en sus plataformas electorales?
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Reflexiones para nuestra Region

Es importante tener en cuenta que la aplicacion del Principio de Acceso en América
Latina y el Caribe, tal como hemos visto, arroja claros y oscuros estos dltimos mds en
el territorio de los desafios por superat, los que pueden permitir lograr una mejor
aplicaciéon de dichos derechos. Decimos derechos porque de alguna manera, en su
expresion y en su aplicacion, se esta reconociendo para todos los ciudadanos una
suerte de derecho a “conocer”, para “poder intervenir” y asi “reclamar” lo que se
considera justo, en materia ambiental y, en el fondo, en general en cualquier materia
que tenga que ver con la cosa publica y el interés general.

Hoy por hoy, la conflictividad socio-ambiental estd marcada, de una manera u
otra, por la ausencia o la limitada disponibilidad de informacién por parte de las
comunidades y de la sociedad en su conjunto. Numerosos ejemplos, documentados
enla Region, estan mostrando que las limitaciones existentes en cuanto a una adecuada
respuesta para disponer de informacién ambiental para la toma de decisiones, trae
aparejada la generacién de conflictos, los que, en algunos casos, trascienden el ambito
de lo local y de lo subnacional y se convierten en un tema supranacional como el
caso de las industrias de celulosa en el Rio Uruguay, entre Argentina y Uruguay.
Lamentablemente, la conflictividad se ve también reflejada en la creciente
“judicializacion” de la gestion ambiental publica, donde los poderes judiciales son
requeridos para que se tomen decisiones de hacer y no hacer en torno al ambiente.
En nuestra Region, la aplicacion de este principio ha estado asociada a la importancia
que tiene este derecho con relacién al mantenimiento de la paz, la estabilidad
democratica y la busqueda del desarrollo sostenible de la region. Pafses que estuvieron
en conflicto valoran sustantivamente las libertades democraticas y reconocen en los
derechos de acceso un papel en alcanzar estabilidad. Otro elemento asociado al
tema de los derechos de acceso es la necesidad de hacer una valoracién de los
procesos multilaterales y de la cooperacién que debiera existir entre “gobiernos y
organizaciones de la sociedad civil”, como herramienta para abordar asuntos de
interés comun pero que trascienden la 6rbita de lo nacional por ejemplo, el
movimiento transfronterizo de organismos vivos genéticamente modificados.

Por cierto, hay que reconocer que, al igual que en los paises desarrollados, los
impulsos mas fuertes que se han dado en nuestros paises para la aplicacion del Principio
de Acceso han estado mas del lado del accionar de las organizaciones de la sociedad
civil que al de los gobiernos. Sin embargo, se debe destacar que los gobiernos también
han hecho lo suyo en la medida en que se han esforzado por desarrollar legislacién
e institucionalidad que permita hacer operativos los anhelos de la sociedad civil.
Esto ultimo se ha hecho a partir de reconocer derechos ambientales en distintos
niveles de la jerarquia legal: reconocimiento como garantias constitucionales, en normas
generales leyes de base o marco y en reglamentos especificos de aplicacién general
en diversos estamentos de la administracién publica

Por el lado de los “oscuros”, persisten una serie de desafios por superar y que en
la mayoria de las ocasiones la débil aplicacion del Principio de Acceso debe asociarse
al desconocimiento que la ciudadania tiene sobre sus derechos, por un lado, y a la
tremenda cultura del “secreto” que persiste, en general, en las administraciones piblicas
de los Estados. Practicas antiguas que son violatorias de regulaciones actuales han
llevado incluso a pafses de la Region a ser condenados por haber violado el “derecho
humano” de acceder a la informacién en una materia que debia ser informada por
parte del Estado.”

Como se sefalé en parrafos anteriores, el tema del acceso juega un papel muy
importante en las materias de comercio y desarrollo sostenible y, por lo tanto, no
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debe ser dejado de lado cuando pensamos en un “espacio” donde poder hacer
valer estos derechos. Una mejor aplicacién en la Region del Principio de Acceso
puede apoyar la construccién de un pacto ciudadano, con definicién de
responsabilidades y derechos entre los distintos actores del desarrollo sostenible, a la
vez que puede favorecer la creciente demanda de transparencia, tanto en el accionar
publico como en el comportamiento de los actores econémicos. La anticipacion y la
prevenciéon de los conflictos ambientales debiera ser también un efecto significativo
de su aplicacion, teniendo en cuenta el vinculo existente entre los conflictos socio-
ambientales y el acceso a informacion y a la participacion. Ademds, contar con
informacién permite a los ciudadanos y otros usuarios de la misma, conocer y
opinar en como se cumple o no la legislacién ambiental, de qué manera se llevan
adelante grandes obras de infraestructura, planes de manejo del territorio y su
ordenamiento; también, la forma en como se desarrollan las EIA, al igual que toda
la gama de instrumentos disponibles en gestién ambiental.

Un elemento importante a tener en cuenta es la necesidad de que existan “politicas
publicas” claras al respecto; por un lado, una agenda ciudadana consolidada, en donde la
ciudadania pueda, entre otras cosas, hacer una evaluacion periddica de la “sostenibilidad”
de la agenda de desarrollo de un pafs, revisando metas y acordando indicadores. Por el
otro, una politica publica que consolide instrumentos de gestion que tienen un fuerte
componente de participacion, tales como la EIA, la audiencia publica, los planes de
ordenamiento territorial, etcetera.

Finalmente, la visién regional del tema debiera hacer pensar en la necesidad de
articular o armonizar, silas circunstancias lo permiten  las inconsistencias que existen
entre las legislaciones nacionales respecto de los derechos de acceso. Una estrategia
intergubernamental regional, con acuerdos e instrumentos que promuevan una mayor
transparencia de la gestion publica y privada, puede ser un punto de partida interesante.
La CEPAL ha estado siempre interesada en ampliar la difusion de estos principios
para lograr una mejor aplicacién de los mismos, por lo que ha acompanado
regularmente este proceso, promoviendo estos derechos en la regién,
fundamentalmente en la construccién de capacidades. Atun hay un déficit muy grande
en torno a las capacidades para poder hacer que estos derechos de acceso a la
informacién, participacion y justicia sean efectivamente aplicados e implementados
en la Regién y en ello las naciones unidas en su conjunto pueden jugar un rol
importante, basados en los principios de la alianza y la cooperacion.

Bibliografia

Acufia, Guillermo (2000), Marcos regulatorios e institucionales ambientales de paises de Amiérica
Latina y el Caribe en el contexto del proceso de reformas macroecondmicas: 19805 y 19907%,
Santiago de Chile, CEPAL.

CEPAL, PNUMA (2002), La sostenibilidad del desarrollo en Ameérica Latina y el Caribe:
desafios y oportunidades, Santiago de Chile, CEPAL, Naciones Unidas.

CEPAL, GTZ, 2007, “Analise Ambiental e de Sustentabilidade do Estado do
Amazonas”, Capitulo 5, LC/W.126, CEPAL, Santiago de Chile.

Convenio de Aarhus, Primera Reunién de las Partes, Lucca, Italia, 23 al 25 de octubre
de 2002, informacién disponible en www.unece.org/publicparticipation.
Corporacion Participa (2002), Estudio de la Iniciativa de Acceso en Chile, disponible en
www.participa.cl.

*Es el caso de la condena a Chile por parte de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en 2006,
por haber denegado informacién sobre un inversionista extranjero (Comité de Inversiones Extranjeras).

131



Programa Regional de Capacitacion en Derecho y Politicas Ambientales

Curso-Taller de Implementacion del Principio de Acceso a la Informacion, Participacion Cindadana
'y Justicia en Materia Ambiental para el Desarrollo Sostenible de América Latina y el Caribe,
llevado a cabo en la Ciudad de México del 21 al 24 de octubre de 2003, materiales
disponibles en www.cepal.org/ddsah.

FARN, AMEAI y CEDHA (2005), “Acceso a la informacién y participacion publica
en materia ambiental: actualidad del Principio 10 en Argentina”, FARN ISBN 987-
20681-6-X, Buenos Aires.

Fundacién Ambiente y Recursos Naturales, ver material disponible sobre acceso a la
participacién ciudadana y justicia en materia ambiental en www.farn.org.ar.
Fundaciéon Ambiente y Recursos Naturales (2003), Simposio de Jueces y Fiscales de Amiérica
Latina. Aplicacion y Cumplimiento de la Normativa Ambiental, 23 y 24 de septiembre de
2003, Buenos Aires.

Iniciativa de Acceso para América Latina (Coalicién de organizaciones de la sociedad
civil de ALyC) (2006), Sutuacion del Acceso a la Informacidn, a la Participacion y a la Justicia
Ambiental en América Latina 2004 — 2005, ver en http / /www.iniciativaacceso.org/
wp-content/uploads/2007/09/informe-regional-ia.pdf.

OCDE, CEPAL, 2005, “Evaluaciones del Desempefio Ambiental Chile”, LC/L.2035
Naciones Unidas, CEPAL, Santiago de Chile.

Wates, Jeremy (2002), E/ Convenio de Aarbus: contenido y aplicacion, presentacion

hecha en el Didlogo Gobiernos-Sociedad Civil “Hacia la aplicacion de los Derechos de
Acceso en América Latina y el Caribe”, llevado a cabo en CEPAL, Santiago de Chile, los
dias 8 y 9 de octubre de 2002, presentacion disponible en www.cepal.org/ddsah.

132



